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２００４年 ， 中 国城市删设计研究院 ；
２００４
？
２０ １ ５年 ， 厦门规划局 ； 现任厦 门大学经济￥
＾ ，ａ ｒ＿Ａ，＾院与土木建筑学院教授 。 教授级高级规划师 ， 加迪
ｍ＾Ｕ公众参与 ： 概念 ■ 悖论 ■ 出路＊＊学博士。
概念切相关 。 他们所参与的税收及税收 的使用 ， 与每个参与者
在百度 百科里 ， 公众参与被定义 为
“





。 而在维基百 益相关人 （ ｓ ｔａ ｋｅｈ ｏ ｌ ｄｅ ｒ ） 。 １ ８ ３２年以前 ， 英国 只有极少






利益 数有财产和土地的公民有投票权 。 贵族院议员由直接从国
相关 人参与
”
（ Ｔｈ ｅｔ ｅ ｒｍｓｐ ｕ ｂ ｌｉ ｃｐ ａ ｒ ｔ ｉｃ ｉｐ ａ ｔ ｉｏｎ ｉ ｓ王那里领有土地的贵族担任 ， 而平民院议员则由全部 自 由
ｓｏｍｅ ｔ ｉｍｅ ｓｕ ｓｅｄｉ ｎ ｔｅ ｒｃ ｈａｎ ｇｅａｂ ｌ ｙｗ ｉ ｔｈ ｔｈ ｅｃｏｎ ｃｅ ｐ ｔ土地占有者投票选举产生 ？ 这是 因 为 当 时国 家提供的公共
ｏ ｒｐ ｒａ ｃｔ ｉｃｅｏ ｆｓ ｔａｋｅｈｏ ｌｄｅ ｒｅｎｇ ａｇｅｍ ｅｎｔ ） 。
“






















必定会演变为利益美 国也是 如此 。 美国 之所以独立 ， 就是 因 为英 国 在
相关人利益争夺的工具 。 我在厦门 曾经组织过
一
次莨筲湖 北美殖民地征收糖税 、 印花税和茶叶税 ， 却不 同意在议
公 园规划的公众参与 。 我们通过报纸 、 网络 、 现场征集 了会给殖民地代表权 。 他们认为 ， 在伦敦的议会 中没有来
数以千计的意见 ？ 这些意见五花八 门 。 在
一次规划局召开自北美殖民地的代表 ， 议会无权向北美殖民地征税 。 纽
的意见征求 会上 ， 意见相左的公众甚至 当场辩论起来 。约议会 宣称 ， 人民 由 自 己 的代表来课税 ， 是
“
每个 自 由
会后 ， 忧心忡忡 的记者采访我 ， 这样分歧的意见 ， 你 国 家的最重要原则 ， 是人类的 天赋权利
”
。 独立战争的




（ Ｎ ｏ ｔａ ｘａ ｔ ｉｏｎｗ ｉ ｔ ｈｏ ｕ ｔ
包大揽 ， 结果就像今天 ， 不是这部分人不满意 ， 就是那部ｒｅ ｐｒｅｓｅｎ ｔａ ｔ ｉｏ ｎ ） 。 可以说独立战争本身就是一场公众参
分不满意 。 就像装修 ，
一
家人有不同意见是正常的 ， 但你 与运动 。
不征求意见 ， 就按照你 的意思装修了 ， 结果必定是有
一
方我在英 国 旁 听过几 次听证 会 ， 都是 利 益相 关 者参
对你不满 。 但如果让他们 自 己讨论 ， 不论结果如何 ， 装修 与 ， 其 中一次 是希 思罗机场扩建 。 由 于机场周边居 民的
队不会被骂 。反 对 ， 本应扩建的机场被拖延 了十年之久 。 现在风行发
事实也正是如此 。 那次赏筲湖改造 ， 其实没有照搬任 达 国 家的
“
别在我家后院 （ Ｎ ｏ ｔ Ｉ ｎＭｙ Ｂａｃｋｙ ａ ｒｄ ）
”
就
何一方的意见 ， 还是按照原来的规划实施 。 结果针对政府 是利 益相 关人 公众参与 的典型 。 可以说 ， 有没有
“
利益
的批评几乎没有 。 反而是老百姓热情高涨 ， 甚至将所有新 相 关人
”
是 区分ｐｕ ｔｉ ｌ ｉｃｐａ ｒ ｔ ｉｃ ｉｐａ ｔ ｉｏｎ 还是ｓｔａｋｅｈ ｏ ｌｄ ｅ ｒ
增的 公园座椅认捐





活动ｅｎｇａｇｅｍ ｅｎ ｔ的分水岭 。













有 的手段 。 那些貌似公众参与的决定 ， 实际上对参与者的直









点产品同 的决策对其财富 的状态会产生直接而重大影响 。 区分









响微乎其微 。 其深层 目 的 ， 是通过公众 之间的 争论 ， 解脱 众是否是真的利益相关人 。
政府决策时的两难 。 文化大革命也曾被视作 中 国 历史上最
激进 的公众参与 ， 但实际上却是被用来作 为党 内 政治斗争悖论
的工具 。 当 公众参与被 当 作执行政治意 图 的道具 ， 公共参在我的博士论文里 ， 我提出了 一个定义 ：
“
民主是对










现代民主 的发源地英国 ， 公众参与
＿
开始就同 利益密 并非共生的概念 。 绝对的 自 由无需民主 ， 引 入民主必定放
１ ５２ 北京 规划建设
千 山独行 Ｉｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎ
弃部分 自 由 。 当 我们 去商店买东西时 ， 我们不需要先选举 出现 。 局部地区的规划变更 ， 对周边居 民财产价值的影响
商店经理 ， 因 为 我们可以在不同 的商店之 间选择 ； 当 我们 越来越大 ， 真正的公众参与开始迅速进入城市规划决策议
在不 同 国 家旅行时 ， 也无需参与所在国的投票 ， 因 为我们 程 。 而我们恰恰对这种真正 的公共参与缺少应对之策 。
知道随时可以换
一
个国 家 ； 同样 ， 旅客入住酒店也无需要对于利益相关人的参与而言 ， 有三个悖论需要解决 。








选择的 自 由 。经上车的乘客认为车上人太 多 ， 要赶紧关 门 ； 还没有上车
但如果你购买了
一
个 国 家的公共服务 （成 为这个国 家 的乘客 ， 则认为不能关 门 ， 车上还可以挤下更多 的人 。 那
的纳税人 ） ， 或者购买了小 区的物业管理 （必须缴交物业 么公众参与是应该由 车上 的乘客决定 ， 还是车下的乘客决
管理费 ） ， 你就失去了 自 由 。 这时 ， 你就必须争取民主 ，定？ 或者两者共 同决定 ？ 这个问题是我在 中 国 人民大学
一



























票 ， 非利益相关者 （无 纳税者 ） 的中 国许多城市 （特别是发 达的
一
线城市 ） 都在 为 是
选票 ， 甚至可能躲过利益相关者 （纳税者 ） 。 民主与 自 由 否允许更多 的人 口定居而苦恼 。 这 同发达 国 家是否允许更
就好像
一
个光谱的两端一用脚可以投票 的地方 ， 就无须 多移 民的争论本质上是
一








公众参与的本 质 ， 就是
一
种民主 。 因此 ， 关于 民主 盛顿规划的时候有公众参与 吗？ 没有 。 华盛顿是个好规划
与 自由的这
一
关系 ， 同样适 用于 公众参与 。 随着居 民财富 吗？ 当然 。 深圳的总体规划 当初有 公众参与吗 ？ 没有 。 但
的增加
， 居民的流动性减少 ， 公共服务的 收费越来越同 财 深训 是最成功的规划 。 为什么那时可以没 有公众参与 ？ 答
富的多寡相关 。 分摊较多社会服务成本的 社会成员 ， 必定 案很简单 ， 因 为对
一
个新城而言 ， 使用 它的公众还没有出
要求越来越多的话语权 。 熟悉改革之前机关大院的人都知 现呢 ！ 所谓公众 ， 就是这个项 目的利益相关人 。 对于新建










先进入城市的居 民 ， 有
不由居民直接负担 ？ 但房改后 ， 任何对物业的改变 ， 都会 权利决定未来进入城市居 民的利益吗 ？
遇到强大的反对 。第二个悖论 ， 就是著名 的 阿罗不可能定理 。 １ ９５ １ 年
十几年前 ， 我就对 中 国 当 时
一




阿罗 （ Ｋｅ ｎｎ ｅ ｔｈ 丄 Ａｒ ｒｏｗ ）在 《社会选














１ １ 期 ） 。 这是因 知的各种个人偏好顺序 中推导出统
＿
的社会偏好顺序是不
为 中 国 的公共服务 ， 都是以间 接税支持 的 （大 约 ６％ ） ，可能的 。 阿罗不可能定理意味着 ， 在
一
般意义上 ， 无法找
而西方 国 家公共服务主要是 由直接税支持的 （ 大部分 ７０％到能保证所有选择者福利 只会增加不会 受损的社会状态 。












。 我 曾 经举过亲 身经历的 漳州行政 序 ， 理论上无法通过投票 的方式确定满足阿罗 条件的集体










２０ １ ３第 ２期 ） ， 来说 明这种没有利益相关人的
“
伪公众参 奧尔森认 为 只有个人 占集体的份额大 于成本 占收益的份
与
’ ’
活动 。 由于公众不直接 为这些具有正的外部性的公共 额 ， 即个人的收益大过成本 （这里应该指总成本 ） 时 ， 也
服务 出资 ， 结果根本不 用公众参与就可以知道
—标准越 就是集体物品的成本与集体物品所 获得的收益相比微不足
高越好 ， 靠近 自 己 家越近越好 。 但如 果公众是纳税人 ， 公 道时 ， 才会产生提供集 团物 品的可 能 。 奥尔森比较 了大集
众就会 问 ， 我们 需要 为此花这么多钱吗？ 靠近我家会导致 团和小集团行动 的差异 。 发现 当
一
个集 团人数有限时 ， 较
物业升值以及财产税的增加 ， 这是我愿意付出 的吗？少的行动成本可以获得较大的收益份额 ， 从而使收益超过







。 近年 来说 ， 每个个体要提供满足所有成 员的集体物品 需要付出
来 ， 由于居 民私有物业 大量增加 ， 城市的利益相关人开始 巨大的成本 ， 但他的行为也不会对这个大 集团产生 明显的
北京规划建设１ ５３
ＯＢ Ｓ ＥＲＶＡＴ ＩＯＮ Ｉ 千 山独行
帮助作用 ， 并且即便他毫无付出 ， 他也仍然可以分享集体 时必须告知业主相关规划 （后来甚至要求写入合同 ） 。 确
物品的收益 。 于是个体倾向于不参加行动 ， 公共产品也就 保业主知道房价 中反映 了环境的瑕疵 。 这是 同 当年ＰＸ项 目
不会被提供 。最大的不 同 。 开发商知道 Ｐ Ｘ项 目 ， 但并没有明确告知 ； 第
典型的例子就是邻避设施的提供 。 假设
一
个变电站给 三 ， 就是动 员可能会受变 电站取消后果 的更大范围的利益
１万居 民带来 １ 万元的 好处 ， 但却 会对 １ ０户 居 民带来
一
千 相关者参与 。 比如通过舆论 ， 曝 光业主 的无理需求和可能
元的损失 。 按理说公众参与的结果应 当是建设变电站 。 但 带来的潜在后果 （今后停 电 ） 。 改变利益相关人的构成 。




个典型的例子是加装 电梯 。 为 了改善老旧住宅居住
实际上没有
＿




且只能获得 １ 元好处 。 但较小 受损集 装 电梯予以补贴 。 这
一
项利 民之举 ， 却 引来大量争议 。 原
团 ， １ ０户居 民每个人的行动都可以占 集 体行动 的十分 之 因是政策规定 ， 只有全体业主 同 意 ， 才能取得行政许可 。
一
，
且每个人可减少 １ ００元的损失 ， 结果反对建设变电站 结果很 多获益较多 的高楼层住户 由 于无法取得利益受损的
的 集团可 以有效行动 。 公众参与 的结果反对建设变电站反 底层住 户的支持而无法加装电梯 。 由于每
一
个项 目都需反





段时 间后 ， 居 民根据各自 的特点 ， 创造 了众
出路 多的 内部补偿机制 。 比如高楼层居民集资补偿底层居 民现
这三个悖论显示 ， 利益攸关者的公众参与 ， 并不会必 金 、 装修 、 甚至停车权等 ， 并慢慢形成市场和补偿价格和
然达成合理的解决方案 ， 有时甚至使真正的决策完全无法 惯例 。 这些内部交易 制度被其他住宅借鉴仿效、 改进 ， 使
做出 。 这就是为什么 公众参与在发达国 家倡行多年 ， 却越 得成功加 装电梯 的案例开始逐年增 多 。
来越举步维艰 。２０ １ ５年 ， 厦 门 建设部 门为 了提高 审批效率 ， 不顾规
公众参与不是 目的 ， 关键是找到解决 问题的途径 。划等部门 反对 ， 主导制定 了新的规定 ， 要求只要有三分之




就必须给予行政许可 。 审批门槛的降低 ，
案 ， 该项 目前年交房 ， 为应付周边用 电负荷增加 ， 需要马 使得申 请数 量激增 ， 但与此 同 时 ， 诉讼与上访也大 幅增
上建设变 电站 。 这个变电站在出让前公示过 ， 甚至写入招 力 卩 。 激烈的时候 ， 规划部 门 审批窗口 被包 围 ， 正常工作受
标文件 。 开发商售房时也告知业主 ， 但业主拿到房后 ， 声 到极大干扰 。 这一制度设计的结果 ， 把本来公共参与可 以
称规划不合理 ， 要求规划调整 。 业主的建议是 ， 规划可以 自行解决的问题 ， 转化为政府与居民的 问题—三分之二
把变电站建在附近的 公园 ， 然后把公园改在变 电站位置 ，的居民有权根据规定获得行政许可 ； 三分之＿的居 民有权
这样绿化总面积不变 。根据物权法 ， 保护 自 己的产权 。 无论怎样审批 ， 必定会有

























心维稳的政府施压 。成为合法的利益相 关人 。 ２ ０ １ ５年政府根据三分之 二居 民
我在接访时表示 ， 业 主的 建议损害 公众利 益不可接 的诉求给予行政许可 ， 实际上等于介入居 民的利益转移 ，
受 ， 如果规划不合理 ， 可以提起行政复议或到法院起诉 。必然会引起部分居 民的 反对 。 政府审批的介入 ， 反而破坏
同时 ， 规划部 门直接联系媒体 ， 准备主动通过 系列报道 ，了 公共参与 自行协商解 决的基础 。 加装电梯的政策效果就
让区域内 的市民知道 ， 变 电站被无理 阻挠 ， 可能 会导致 是如此 ， 表面上看 ， 审批提速了 ， 但实际上没有
一
个新的
未来高 峰时大范 围 限 电 （ 以往此类诉求都是业主通过悬 电梯能真正开工 。
挂标语 、 网 络扩散 、 群体上访单方面发 出 。 政府 只是被正确 的做法是 ， 政府要管住 自 己 的手 ， 让不 同 利益
动应对 ） 。 最后的 结果是 ， 电 力 部门对变 电站 内部调整 通过公众参与 ， 自行解决利益的转移与补偿 。 政府所要做




ｎ ｏ ｔｉｎｍｙ的 ， 是研究是否有更好的 制度设计 。
ｂａｃｋｙａ 「ｄ
”
典型案例 。现实 中 ， 公摊制 度确 实保护 了每
一
个 业主 的利 益不
解决之道 ， 第
一








， 实际上就反 映了变 电 改进都必须通过 公共参与途径 ， 而由 于参与者众多 ， 其利








■专栏题 ： 规划 ６０年李浩
城市规划博士 ， 中国城市规划设计研究院邹德慈院










ｔ规划编制工作的技术援助然 科 学 准 号 ：
５ １ １ ０８４２７
，５ １ ３７ ８４７ ６ ｓ５ １ ４７８４３９ ）
新中 国 的城市规划事 业是在苏联专家的指导和帮助 档案之下 。 谈话记录档案共 ２４页 ， 包含４次谈话的记录文
下建立起来 的 ， 对苏联专家有 关技术援助情况进行历史梳 件 ， 其 中 ２份为手写稿 ， ２份 为打印件 （ 图 １ 、 附表 ） 。 根
理
， 不仅是从源头出发 ， 更深入地认识我 国城市规划创立 据对各方面信息 的解析 ， ４份记录文件 ， 分别记载 了１ ９５３
和发 展基本事实的客观需要 ， 对于反思苏联规划模式对我 年 ５月 ９ 日 、 １ ９５３年 ７月 ２ 日 、 １ ９ ５５年 ７月 ２７ 日 和 １ ９５５年 １ １




恃色规划理论建 月 １ １ 日 等共４次专家谈话的有 关内容 。 其中 ， １ ９ ５３年两次




时期 国 家所确定的西 安 、 太原 、 包头 、 兰 巴拉金 ， １ ９５５年 １ １ 月 谈话的苏联专家 为巴拉金和 马霍夫




















文 （载 《城市规划 》 ２０ １ ５年第７期 ， 以 亚历山大
？
穆欣 曾担任苏联建筑科学院的通讯院士 ， 地位
下简称 《 西安 》 ） 中 ， 笔者已就西安市的有关情况加 以讨 相 当显赫 。 同 时 ， 由 于其来华时间相对较早 、 在华工作时
论 。 本文继续对成都市规划的相关情况进行解读 。间相对较短 （与 另
一
位重要的苏联专家 巴拉金相 比 ： 穆欣
这里所讨论的 成都市规划的专 家谈话记录 ， 现藏于１ ９ ５２年４月 来华 ， 在华约
一
年半时间 ； 巴拉金 １ ９５ ３年 ６月




成 来华 ， 在华三年时间 ） ， 目前所留存的有关穆欣的谈话记
都市 １ ９ ５４？ １ ９５ ６年城市规划说明书 及专 家意见
”






部分几乎没有可能 。 结果必然上 述实例 表 明 ， 第 公众 参与是 利益相 关人解
是个别业主擅 自通过违章等非法途径提升 自 己物业的价 决公共利益分配 的
一
种程序和途径 。 其主要 目 的不 是增
值
， 而集体行动的高昂成本 ， 使得没有人愿意出来 维护共 进既得利益者的 福利 ， 而是保证既得利益不受损害 ； 第
同利益 ， 社区 的环境陷入循环恶化 。二 ， 公 众参与乃 是制度 的
一
部 分 。 正是制度 ， 决定 了 谁
在传统的街区
，
物业大多独立 占地 ， 利益协调 成本很 是合法 的利 益相 关人 。 公众参 与本 身 ， 并不能保证集体
低 。 整个街区可以通过单独物业的不断维护和改进来维持 利 益的 最大化 。 好的制 度 ， 有 时反 而是对公众参与 依赖

















我 曾 当面请教刘太格先生 为何新加坡组屋升级改造没 约 定等 ） 。 因 此 ， 初始制度 的设计 ， 对于产权的未 来 品
有遇到 中国这样的阻 力 。 刘太格说 ， 新加坡
一
开始就将业 质 ， 有 着决定性的影响 。
主的产权限制在套 内面积里 ， 公共部分的维护和改善都 由现在规划界普遍存在公众参与不切实际浪漫追求和膜
管理部 门说了算 。 他说这
一
做法是从英 国人那里继承下来 拜 ， 不论结果是什么 ， 成本有 多高 ， 似乎只要公众参与就
的 。 新加坡的经验表 明 ，
一
个 简单 的制度设计 ， 可以极大 是好的 。 这种将公众参与 当作
一
种教义来传播和实践的做





规则设计密切相 关 。 相反 ，
中国 大陆仿效香港 ， 使得物业升级甚至维护都十分困难 ，责任 编辑 ： 文 爱 平
结果导致物业迅速衰败老化 。
北京规划建设１ ５５
